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Аннотация
Предметом исследования является вопрос применения нормативных актов, содер-

жащих обязательные требования при проведении Федеральной службой по надзору 
в сфере образования и науки мероприятий по государственному контролю и надзору. 
В исследовании особое внимание уделяется регламентации обязательных требо-
ваний в сфере образования. Автором анализируется перечень нормативных актов, 
содержащих обязательные требования при проведении проверок Рособрнадзора с 
позиции необходимости совершенствования контрольно-надзорной деятельности 
в сфере образования. Автором исследуется вопрос реализации элементов адми-
нистративной реформы на примере сферы образования. В рамках исследования 
использован системный метод, проведен анализ действующего законодательства и 
проведено моделирование развития контрольно-надзорной деятельности в сфере 
образования. Автором приводятся предложения по более полному вовлечению 
Федеральной службы по надзору в сфере образования и науки в реализацию риск-
ориентированного подхода к контрольно-надзорной деятельности. Также автором 
предлагаются направления по совершенствованию работы в сфере определения 
нормативных актов, устанавливающих обязательные требования при проведении 
контрольно-надзорных мероприятий в сфере образования.
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Введение

Одним из приоритетных направлений продолжающейся в Российской Федерации адми-
нистративной реформы является систематизация и актуализация обязательных требований, 
соблюдение которых оценивается при проведении мероприятий по контролю, а также 
обеспечение их доступности для хозяйствующих субъектов [План мероприятий, 2016, 
www]. Поставленная цель устранения избыточных и устаревших обязательных требований 
в сфере образования диктует необходимость проведения инвентаризации действующих и 
применяемых Рособрнадзором при проведении мероприятий по контролю обязательных 
требований. В связи с этим актуальным становится проведение классификации администра-
тивного законодательства, регулирующего отношения в сфере государственного контроля 
(надзора) в России.

Классификация административного законодательства

В структуре названного законодательства можно выделить нормативные акты 
межотраслевого, отраслевого и специального законодательства [Стахов, 2016, 104]. 
Системообразующим федеральным законом в массиве межотраслевого законодательства 
в сфере государственного контроля (надзора) является Федеральный закон от 26.12.2008 
№ 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при 
осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» (далее – 
ФЗ от 26.12.2008 № 294-ФЗ), который определяет порядок осуществления контроля и надзора 
за исполнением обязательных требований, проводимого органами исполнительной власти. 
Межотраслевой характер Федерального закона от 26.12.2008 № 294-ФЗ определяется тем, 
что данный закон регулирует отношения, возникающие в различных сферах государствен-
ного контроля (надзора), курируемых контрольно-надзорными органами различной отрас-
левой принадлежности.

В рамках осуществления государственного контроля (надзора) проверяется соблю-
дение обязательных требований, под которыми в соответствии со ст. 2 Федерального закона 
от 26.12.2008 № 294-ФЗ понимаются требования, установленные Федеральным законом 
от 26.12.2008 № 294-ФЗ, другими федеральными законами и принимаемыми в соответствии 
с ними иными нормативными правовыми актами Российской Федерации, законами и иными 
нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации.
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Более полное и содержательное, на наш взгляд, определение обязательных требований 
дается в утвержденных протоколом заседания Правительственной комиссии по проведению 
административной реформы от 18.08.2016 № 6 Методических рекомендациях по состав-
лению перечня правовых актов и их отдельных частей (положений), содержащих обяза-
тельные требования, соблюдение которых оценивается при проведении мероприятий по 
контролю в рамках отдельного вида государственного контроля (надзора) (вместе с типовой 
формой перечня правовых актов, содержащих обязательные требования, соблюдение которых 
оценивается при проведении мероприятий по контролю) [Методические рекомендации, 
2016, www] (далее – Методические рекомендации). Так, в соответствии с Методическими 
рекомендациями, обязательные требования – условия, ограничения, запреты, обязанности, 
предъявляемые к осуществлению гражданами и организациями предпринимательской и 
иной деятельности, совершению ими действий, результатам осуществления деятельности 
или совершения действий, использованию ими при осуществлении указанной деятель-
ности, совершении действий производственных объектов, установленные в целях защиты 
охраняемых законом ценностей международными договорами Российской Федерации, 
актами органов Евразийского экономического союза, федеральными законами и иными 
нормативными правовыми актами Российской Федерации, законами и иными норматив-
ными правовыми актами субъектов Российской Федерации, а в случаях, предусмотренных 
законодательством Российской Федерации также нормативными правовыми актами органов 
государственной власти СССР и РСФСР, нормативными правовыми актами органов испол-
нительной власти СССР и РСФСР.

Взаимосвязь государственного контроля (надзора) с обязательным следованием установ-
ленным требованиям в положениях Федерального закона от 26.12.2008 № 294-ФЗ бесспорна, 
поэтому «нарушение обязательных требований» формально выделяется и рассматривается 
как вариант неправомерного поведения юридических лиц и индивидуальных предприни-
мателей. Однако специфика содержания данного деяния в данном законе не раскрыта. Так, 
по мнению А.И. Стахова нарушение обязательных требований есть выявляемый в ходе 
контрольно-надзорной деятельности публичной администрации (органов исполнительной 
власти и органов местного самоуправления) самостоятельный вид неправомерного пове-
дения юридического лица или индивидуального предпринимателя в форме неисполнения 
или ненадлежащего исполнения обязательных требований (установленных федеральным 
законодательством или законодательством субъектов РФ ограничений, запретов, дозво-
лений), причиняющее обратимый (устранимый) вред, следовательно, влекущее применение 
специальных мер административно-правового принуждения пресекательно-восстанови-
тельного характера [Стахов, 2015, 110].

Определяя Федеральный закон от 26.12.2008 № 294-ФЗ как основополагающий для 
различных сфер государственного контроля (надзора), мы отметим, что сфера его действия 
искусственно сужена с момента вступления этого закона в юридическую силу. Статьей 1 
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Федерального закона от 26.12.2008 № 294-ФЗ установлены перечни видов контрольно-
надзорной деятельности, на которые его действие не распространяется в части порядка 
организации и проведения проверок, а также перечень видов государственного контроля 
(надзора), в отношении которых другими федеральными законами могут быть установ-
лены особенности организации и проведения проверок. Оба перечня на протяжении всего 
периода действия данного закона постоянно расширяются, последовательно снижая уровень 
его универсальности [Доклад…, 2016, www].

Система административного законодательства, регулирующего отношения в сфере государ-
ственного контроля (надзора), охватывает также и специальное законодательство в сфере госу-
дарственного контроля (надзора), образуемое федеральными законами, регулирующими специ-
альные направления (виды) государственного контроля и надзора публичной администрации в 
сфере предпринимательской и иной экономической деятельности [Стахов, 2016, 104].

Примером данного вида законодательства в сфере государственного контроля (надзора) 
является Федеральный закон от 04.05.2011 № 99-ФЗ «О лицензировании отдельных видов 
деятельности» (далее – ФЗ от 04.05.2011 № 99-ФЗ). Федеральные законы специального блока 
неразрывно связаны с Федеральным законом от 26.12.2008 № 294-ФЗ. Например, в соответ-
ствии с пунктом 1 ст. 19 ФЗ от 04.05.2011 № 99-ФЗ к отношениям, связанным с осущест-
влением лицензионного контроля, применяются положения ФЗ от 26.12.2008 № 294-ФЗ с 
учетом особенностей организации и проведения проверок, установленных Федеральным 
законом от 04.05.2011 № 99-ФЗ, а также федеральными законами, регулирующими осущест-
вление отдельных видов деятельности.

Отраслевой блок законодательства, регулирующего государственный контроль (надзор), 
формируют федеральные законы и иные нормативные акты, регулирующие частные 
сферы государственного контроля (надзора), а также устанавливающие обязательные 
требования, подлежащие соблюдению подконтрольными (поднадзорными) субъектами. 
Среди нормативных актов, устанавливающих отраслевые особенности осуществления 
контрольно-надзорной деятельности в сфере образования первостепенное значение имеет 
Федеральный закон от 29.12.2012 № 273-ФЗ «Об образовании в Российской Федерации» 
(далее – ФЗ от 29.12.2012 № 273-ФЗ), содержащий ст. 93, посвященную государственному 
контролю (надзору) в сфере образования. Названной статьей наряду с основаниями, пред-
усмотренными ФЗ от 26.12.2008 № 294-ФЗ, предусмотрен расширенный перечень осно-
ваний для проведения внеплановых проверок организаций, осуществляющих образова-
тельную деятельность в рамках государственного контроля (надзора) в сфере образования. 
Конкретизированы содержание, процедурные основы и правовые последствия федераль-
ного государственного контроля качества образования и федерального государственного 
надзора в сфере образования.

Отраслевое законодательство, регулирующее государственный контроль (надзор) 
в отдельных сферах, включает также административные регламенты осуществления 



324

Denis S. Ryabchenko

Matters of Russian and International Law. 2017, Vol. 7, Is. 3A

государственного контроля (надзора) в соответствующих видах деятельности. Министерством 
образования и науки Российской Федерации приняты Административный регламент испол-
нения Федеральной службой по надзору в сфере образования и науки государственной 
функции по осуществлению федерального государственного контроля качества образо-
вания, утвержденный приказом от 06.07.2016 № 822, а также Административный регламент 
исполнения Федеральной службой по надзору в сфере образования и науки государственной 
функции по осуществлению федерального государственного надзора в сфере образования, 
утвержденный приказом от 28.09.2016 № 1230, определяющие сроки и последовательность 
административных процедур и действий Рособрнадзора при исполнении соответствующих 
государственных функций.

Ключевой блок отраслевого законодательства, ориентированный на организации, 
осуществляющие образовательную деятельность, составляет совокупность нормативных 
правовых актов, устанавливающих обязательные требования, подлежащие соблюдению 
при осуществлении образовательной деятельности. Именно здесь требуется системати-
зация практики осуществления государственного контроля (надзора) в сфере образования 
для отражения актуальных обязательных требований, составляющих предмет проверки 
Рособрнадзора.

Следует обратить внимание, что такая систематизация предполагает не только механи-
ческое перечисление установленных обязательных требований, но и проведение их оценки 
на предмет соответствия текущему состоянию общественных отношений в сфере обра-
зования и при необходимости инициирование процедуры признания устаревших и избы-
точных норм утратившими юридическую силу. Критериями актуализации обязательных 
требований должны стать также имеющиеся отраслевые риски, на минимизацию которых 
направлено принятие государством обязательных требований и введение соответствующего 
вида государственного контроля (надзора).

В соответствии с актуальными задачами, отраженными в Приоритетной программе 
«Реформа контрольной и надзорной деятельности» [Приоритетная программа, 2016, www], 
к 2025 году предстоит актуализировать и систематизировать обязательные требования по 
всем видам контроля и надзора. При этом должен соблюдаться принцип, что новое обяза-
тельное требование может вводиться только после отмены двух устаревших.

Результатом систематизации правовых актов и их отдельных частей (положений), 
содержащих обязательные требования, соблюдение которых оценивается при проведении 
мероприятий по контролю в рамках отдельных видов государственного контроля (надзора), 
становится принятие соответствующего перечня актов, утверждаемого распорядительным 
актом органа по контролю. При этом в соответствии в такие перечни не следует включать 
акты, лишь формально относящиеся к сфере ведения органа государственного контроля 
(надзора), в том числе нормативные документы с неясным правовым статусом, информация 
об отмене или прекращении действия которых отсутствует, либо акты, в отношении которых 
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сложилась практика их неприменения при осуществлении государственного контроля 
(надзора) [Методические рекомендации, 2016, www].

В развитие этих положений обязательные требования в сфере образования впервые 
обобщены и структурированы в приказе Рособрнадзора от 30.12.2016 № 2239 «Об утверж-
дении перечней актов, содержащих обязательные требования, соблюдение которых оцени-
вается при проведении Федеральной службой по надзору в сфере образования и науки 
мероприятий по государственному контролю и надзору» (далее – приказ Рособрнадзора 
от 30.12.2016 № 2239). В данном приказе нормативные акты, содержащие обязательные 
требования, объединены в четыре группы, соответствующие видам экспертиз, проводимых 
в рамках контрольно-надзорной деятельности Рособрнадзора:

1) акты, содержащие обязательные требования, соблюдение которых оценивается при 
проведении мероприятий по федеральному государственному надзору в сфере образования;

2) акты, содержащие обязательные требования, соблюдение которых оценивается 
при проведении мероприятий по федеральному государственному контролю качества 
образования;

3) акты, содержащие обязательные требования, соблюдение которых оценивается при 
проведении мероприятий по государственному надзору за соблюдением законодательства 
Российской Федерации о защите детей от информации, причиняющей вред их здоровью и 
(или) развитию;

4) акты, содержащие обязательные требования, соблюдение которых оценивается при 
проведении мероприятий по лицензионному контролю за образовательной деятельностью.

Приказом устанавливаются акты, содержащие обязательные требования для всех 
уровней образования, по которым осуществляется образовательная деятельность в 
Российской Федерации в соответствии с Федеральным законом от 29.12.2012 № 273-ФЗ.

Проведенная систематизация может быть признана образцом масштабной проработки 
отраслевого законодательства, которая будет отвечать целям обеспечения транспарентности 
государственного контроля в сфере образования, и также будет способствовать профилак-
тике правонарушений в соответствующей области.

Вместе с тем, необходимо отметить ряд недостатков рассматриваемого приказа. 
Анализируя Федеральный закон от 29.12.2012 № 273-ФЗ, заметим, что контроль (надзор) 
за исполнением общеобязательных правил поведения осуществляется как за юридиче-
скими лица или индивидуальными предпринимателями, так и за государственными орга-
нами и органами местного самоуправления. В соответствии с приказом Рособрнадзора 
от 30.12.2016 № 2239 обязательные требования устанавливаются в отношении образова-
тельных организаций и органов государственной власти субъектов Российской Федерации, 
осуществляющих государственное управление в сфере образования.

В соответствии со ст. 2 Федерального закона от 29.12.2012 № 273-ФЗ образовательная 
организация – некоммерческая организация, осуществляющая на основании лицензии 
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образовательную деятельность в качестве основного вида деятельности в соответствии 
с целями, ради достижения которых такая организация создана. В связи с этим из сферы 
применения приказа Рособрнадзора от 30.12.2016 № 2239 выпадают, во-первых, государ-
ственные органы в качестве объектов контрольной деятельности и, во-вторых, индивиду-
альные предприниматели и организации, осуществляющие обучение, юридические лица, 
осуществляющие образовательную деятельность в качестве дополнительного вида деятель-
ности наряду с основной, как правило, предпринимательской деятельностью.

Кроме того, в содержании приказа Рособрнадзора от 30.12.2016 № 2239 присутствуют 
внутренние противоречия. Так, перечень актов, содержащих обязательные требования, 
соблюдение которых оценивается при проведении мероприятий по государственному 
надзору за соблюдением законодательства Российской Федерации о защите детей от инфор-
мации, причиняющей вред их здоровью и (или) развитию, содержит два нормативных 
правовых акта: Федеральный закон от 29.12.2010 № 436-ФЗ «О защите детей от инфор-
мации, причиняющей вред их здоровью и развитию» (далее – ФЗ от 29.12.2010 № 436-ФЗ) 
и приказ Минкомсвязи России от 16.06.2014 № 161 «Об утверждении требований к админи-
стративным и организационным мерам, техническим и программно-аппаратным средствам 
защиты детей от информации, причиняющей вред их здоровью и (или) развитию» (далее – 
приказ Минкомсвязи от 16.06.2014 № 161).

Если включение Федерального закона от 29.12.2010 № 436-ФЗ в перечень актов, содер-
жащих обязательные требования, соблюдение которых оценивается Рособрнадзором при 
проведении контрольных мероприятий, установлено частью 1 ст. 20 этого закона, то отне-
сение к обязательным требованиям приказа Минкомсвязи России от 16.06.2014 № 161 
вызывает вопросы.

Письмом Министерства связи и массовых коммуникаций Российской Федерации от 
14.08.2012 № 52-165/ВА «О применении норм Федерального закона от 29.12.2010 № 436-ФЗ 
«О защите детей от информации, причиняющей вред их здоровью и развитию» [Письмо…, 
2012, www] установлено разграничение полномочий, в соответствии с которым Рособрнадзор 
осуществляет контроль над информационной продукцией, используемой в образовательном 
процессе. Также практика проведения контрольно-надзорных мероприятий в отношении орга-
низаций, осуществляющих образовательную деятельность показывает, что при определении 
правовых оснований проверок и установлении требований и условий, являющихся предметом 
проверки, Рособрнадзор ограничивается лишь Федеральным законом от 29.12.2010 № 436-ФЗ, 
не включая в приказы о проведении проверок иные нормативные акты и локальные акты орга-
низации, осуществляющей образовательную деятельность, регламентирующие отношения в 
сфере защиты детей от информации, причиняющей вред их здоровью и (или) развитию.

Кроме того, требования к административным и организационным мерам, техническим 
и программно-аппаратным средствам защиты детей от информации, причиняющей вред их 
здоровью и (или) развитию, являются обязательными к соблюдению в соответствии с частью 3 
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ст. 11 Федерального закона от 29.12.2010 № 436-ФЗ. В то же время в приказе Рособрнадзора 
от 30.12.2016 № 2239 при указании структурных единиц Федерального закона от 29.12.2010 
№ 436-ФЗ, соблюдение которых оценивается Рособрнадзором при проведении мероприятий 
по контролю, данная норма отсутствует. Таким образом, отдельные структурные элементы 
перечня актов, содержащих обязательные требования, соблюдение которых оценивается при 
проведении Рособрнадзором мероприятий по государственному контролю и надзору, не согла-
сованы друг с другом. Наличие подобных противоречий в целом характерно для текущего 
этапа внедрения риск-ориентированного подхода при организации контрольно-надзорной 
деятельности в сфере образования, в связи с чем задачей следующих этапов является каче-
ственное улучшение утвержденных контрольными органами перечней правовых актов, содер-
жащих обязательные требования [Абузярова и др., 2017, 23]. Задачей Рособрнадзора в этом 
контексте является содержательный анализ утвержденного перечня обязательных требований 
на предмет исчерпываемости и регулярности анализа правоприменительной практики.

В соответствии с приведенными выше Методическими рекомендациями, органам госу-
дарственного контроля (надзора), оценивающим при проведении мероприятий по контролю 
соблюдение актов, утверждаемых самими хозяйствующими субъектами, либо иных доку-
ментов, обязательность которых для хозяйствующего субъекта основана на его действиях, 
рекомендуется в дополнение к Перечню актов, содержащих обязательных требования, 
разрабатывать и размещать на официальном сайте в сети Интернет перечень наименований 
соответствующих актов и документов (их видов) [Методические рекомендации, 2016, www].

Сфера образования, провозглашая принцип автономии образовательных организаций 
в осуществлении образовательной, научной, административной, финансово-экономиче-
ской деятельности, включает в предмет проводимых проверок также массив обязательных 
требований, установленных локальными нормативными актами образовательных органи-
заций, принятыми в соответствии с требованиями законодательства и иных нормативных 
правовых актов Российской Федерации. В связи с чем соответствующие методические реко-
мендации, наряду с положениями приказа Рособрнадзора от 30.12.2016 № 2239, должны 
быть взяты Рособрнадзором за основу осуществления эффективных профилактических 
мероприятий в сфере образования. Перспективной задачей в рамках совершенствования 
практики Рособрнадзора по осуществлению государственного контроля (надзора) в целом, 
и по применению обязательных требований в сфере образования в частности должна также 
явиться разработка проверочных листов (списков контрольных опросов) по наиболее 
типовым случаям проведения проверок. В рамках государственного контроля (надзора) 
(федеральный государственный надзор в сфере образования, федеральный государственный 
контроль качества образования, государственный надзор за соблюдением законодательства 
Российской Федерации о защите детей от информации, причиняющей вред их здоровью и 
(или) развитию, лицензионный контроль за образовательной деятельностью) проверочные 
листы целесообразно структурировать, исходя из совокупности обязательных требований как 
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части предмета проверки. Так, например, в рамках федерального государственного надзора 
в сфере образования список контрольных опросов должен охватывать обязательные требо-
вания, регламентирующие порядок приема на обучение по образовательным программам, 
порядок оказания платных образовательных услуг, порядок реализации образовательных 
программ различного уровня, порядок проведения практик, перевода студентов и т. д.

Заключение

Указанные задачи полностью соответствуют мероприятиям дорожной карты по совер-
шенствованию контрольно-надзорной деятельности в Российской Федерации на 2016-2017 
годы и приоритетной программе «Реформа контрольной и надзорной деятельности» и 
позволят полнее и эффективнее вовлечь Рособрнадзор в реализацию риск-ориентированного 
подхода к контрольно-надзорной деятельности.
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Abstract
The subject of research is the application of regulations that contain mandatory require-

ments in the conduct of measures for state control and supervision by the Federal Service for 
Supervision in Education and Science. The study focuses on the regulation of the mandatory 
requirements in the field of education. The author analyzes the list of normative acts containing 
mandatory requirements for audits of Rosobrnadzor from the standpoint of the need to improve 
control and supervision activities in the field of education. The implementation of the elements 
of administrative reform by the example of education is examined. The systematic method 
is used in the study. The analysis of the current legislation is conducted. The simulation of 
the development of control and supervisory activities in the field of education is performed. 
The paper provides suggestions for better involvement of the Federal Service for Supervision 
in Education and Science in implementing a risk-based approach to supervisory activities. 
The author also offers directions of improvement of the work in the field of determination of 
regulatory acts, establishing mandatory requirements for the conduct of supervisory activities 
in the field of education.
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